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1. Introducciéon

La Guajira se ha visto envuelta en diversos escdndalos de corrupcién y vulnera-
cién de derechos humanos. Asi mismo, la débil estabilidad politica de los mandatarios ha
generado un escenario de constante incertidumbre. Estas situaciones han llevado, incluso,
a plantearse la existencia de una crisis de gobernabilidad dentro del departamento. Por
tal razén, el presente documento de trabajo tiene como propdsito fundamental analizar las
condiciones de gobernabilidad existentes en La Guajira y, de igual modo, ofrecer insumos
de cara al debate sobre las alternativas de solucién a las multiples problematicas de orden
social, econémico y politico que se presentan en este territorio.

El andlisis serad expuesto de la siguiente manera: Primero, se presentara una carac-
terizacion general del departamento haciendo énfasis en sus condiciones socioeconémicas
e institucionales. Segundo, se expondrad el disefio y funcionamiento de la herramienta me-
todoldgica usada para medir la gobernabilidad en el plano local. Tercero, se expondran los
resultados del Indice de Gobernabilidad Local y los andlisis correspondientes, seguido de
los factores de riesgo por violencia presentes en los municipios de La Guajira. Finalmente,
se presentaran algunas consideraciones generales sobre el caso estudiado.

2. Contextualizacion

El departamento de La Guajira limita al nororiente con Venezuela; pais con el que
la Serrania del Perijd marca la frontera por el suroriente; por el sur limita con el departa-
mento del Cesar, por el suroccidente con el de Magdalena y con el mar Caribe en el norte
(Peralta, Serrano, Prieto, Ortega, Barajas y Rojas, 2011). Para el afio 2016, segtn las pro-
yecciones del DANE, el departamento tenia aproximadamente 985.452 habitantes y una
extensién de 20.848 km?2. Sumado a lo anterior, La Guajira se encuentra dividida admi-
nistrativamente en 15 municipios y, segtin el DANE, teniendo en cuenta las caracteristicas
fisicas del territorio y las dindmicas socioeconémicas existentes se identifican tres subre-
giones: Alta, Media y Baja Guajira. Los municipios que hacen parte de la Alta Guajira son
Maicao, Uribia y Manaure. De la Media Guajira son Dibulla y Riohacha y los municipios
restantes corresponden a la Baja Guajira.

Teniendo en cuenta esta configuracién geografica y poblacional, cabe resaltar que
La Guajira posee unas dindmicas territoriales caracterizadas por altos niveles de ruralidad
y dispersiéon demografica que mantienen débiles sus capacidades socioeconémicas para
propagar dindmicas a otros sectores de la economia y lugares del departamento, lo que
hace mayor la incidencia de los niveles de pobreza y desigualdad (Camara de Comercio de
La Guajira, 2018).

Otro factor determinante de esta situacién es el impacto contundente e histérico
del conflicto armado en las dindmicas sociales y politicas del departamento. Segin Trejos,
para el afio 2015, en La Guajira hacian presencia activa actores armados ilegales como los
Urabefios, los Paisas, los Rastrojos y el grupo Alta Guajira. Estos grupos dirigian gran parte
de su accién violenta en contra de la poblacién civil, lo que se refleja en la intensificacién
de graves problematicas humanitarias como el desplazamiento forzado y el asedio contra
defensores de derechos humanos y grupos étnicos (Trejos, 2016).



CENTRO DE PENSAMIENTO @

Investigacion y pedagogia para la construccion de paz

Gréfico 1. Division Politico Administrativa del Departamento de La Guajira
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Ademas, al revisar las caracteristicas socioeconémicas del departamento se iden-
tifica que, para el afo 2016, la pobreza en La Guajira alcanzé una incidencia de 52,5 %,
mientras que a nivel nacional, la pobreza se estimé en 28,0 %. Asi mismo, la pobreza extre-
ma en La Guajira fue de 25,3 % frente al 8,5 % obteniendo a nivel nacional en el mismo afio.
(DNP, 2017). Sin lugar a dudas, estas cifras evidencian el rezago en las condiciones de vida
de la poblacién guajira.

Con respecto a lo anterior, un informe de la Cdmara de Comercio de La Guajira
afirma que, el hecho de presentar unos indicadores econémicos y sociales tan precarios,
permite vislumbrar un inmenso déficit en materia de derechos, ya que la mayoria de la
poblacién no puede acceder con facilidad a salud, educacién, vivienda, empleo e ingresos,
viéndose limitada para desarrollarse a la par de los estdndares con los nacionales (Cdmara
de Comercio, 2018).

Sumado a lo expuesto, al observar el Indice Departamental de Competitividad
(IDC)! se encuentra que, para el afio 2016 La Guajira se ubica en el puesto 24 de 26 depar-
tamentos evaluados, con un puntaje de 2,86. Desglosando este indice se observa que en el
componente de innovacién y dindmica empresarial tiene el puntaje mds bajo con 0,18. Al
igual que en términos de infraestructura, salud e instituciones se encuentra en el puesto 25
con un puntaje de 2,35; 2,55 y 3,94 respectivamente. Estos resultados dan cuenta de baja
capacidad institucional para impulsar el desarrollo y la competitividad del departamento.

Adicionalmente, otra herramienta para entender la complejidad de la situacion
es el Indice de Transparencia de las Entidades Publicas (ITEP)?, el cual muestra que para

1El Indice Departamental de Competitividad evaltia la competitividad territorial a partir de diez pilares, los
cuales estan agrupados en tres factores: i) condiciones bdsicas, ii) eficiencia, y iii) sofisticacién e innovacién. El
primero comprende seis pilares: instituciones, infraestructura, tamafio del mercado, educacién bésica y media,
salud y sostenibilidad ambiental. El segundo consta de dos pilares: educacién superior y capacitacién, y eficiencia
de los mercados. A la vez, el tercero estd compuesto por los pilares de sofisticacién y diversificacién, e innovacién
y dindmica empresarial

2E] Indice de Transparencia de las Entidades Publicas (ITEP) es una iniciativa de la ONG Transparencia por
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el periodo de 2015 a 2016 La Guajira tiene una calificacién de 41,7 quedando con un muy
alto riesgo de corrupcién debido a las escasas acciones en temas de control y sancion. El
hecho de que durante los tdltimos seis afios hayan sido capturados por distintos delitos
seis gobernadores, y que, tan solo desde el 2015 hasta junio de 2017 el departamento ha
cambiado tres veces de gobernador evidencia la fragilidad institucional y el alto nivel de
corrupcién presente en La Guajira. (UMAIC, 2017).

El despilfarro y los riesgos crecientes en el manejo de dineros ptiblicos, observado
en la deficiente prestacion de los servicios de salud, educacién y agua potable, ademads de la
irresoluble crisis politica, llevaron al Gobierno Nacional a intervenir los recursos que debia
girar desde el ano pasado a La Guajira para esos tres sectores. Esta decisién ha implicado,
que la administracion departamental no maneje los cerca de $785.000 millones que recibe
para educacion ($513.000 millones), salud ($216.000 millones) y agua potable ($56.000 mi-
llones), recursos provenientes del Sistema General de Participacién, SGP. El Ex-director de
Planeacién Nacional, Simén Gaviria, afirmé en su momento, que de no resolverse los pro-
blemas detectados en cada uno de los tres sectores, la intervencién se prolongarfa “hasta
por tres afios”. (El Heraldo, 2017).

Este desalentador panorama caracterizado por la existencia de elevados niveles
de pobreza, ineficiente prestacién de servicios bdsicos fundamentales, preponderante cul-
tura de la ilegalidad y los escandalos politicos por corrupcién, sumado a la constante ines-
tabilidad politica son prueba fehaciente de las dificultades y, por ende, la complejidad de
gobernar y materializar el ideal del Estado moderno en el territorio guajiro.

3. Indice de Gobernabilidad Local

El Indice de Gobernabilidad Local® es un instrumento analitico que tiene como
proposito realizar seguimiento a las condiciones de gobernabilidad local, ofreciendo asi,
una visién relacional y operativa de las capacidades de las administraciones para mate-
rializar decisiones de politica ptblica, permitiendo llevar a cabo andlisis comparativos en
clave territorial y/o municipal. Ademas, los resultados del indice son observados a la luz
de la existencia de unos factores contextuales que condicionan la accién estatal en los te-
rritorios, permitiendo comprender la complejidad de la materializacién del Estado en lo
local.

Asi pues, en el presente documento de trabajo se entendera la gobernabilidad lo-
cal como la capacidad de los gobiernos y administraciones locales para implementar sus
planes y politicas ptblicas en todo su territorio, dando respuesta de manera eficaz y efi-
ciente a las demandas sociales. Igualmente, comprende la manera como la ciudadania elige
y legitima sus autoridades. Para cumplir con estos fines, las administraciones y gobiernos
locales ejercen los monopolios de tributacién, justicia y violencia, a través de sus institucio-
nes.

De igual manera, es fundamental describir la composicién del indice de goberna-
bilidad local, constituido por las siguientes variables: Medicién de Desempefio Municipal,
Indice de la Justicia Local, Participacién Electoral y Estabilidad Gubernamental. Asi mis-
mo, es pertinente resaltar que dentro del estudio se consideraron factores de riesgo por

Colombia que busca contribuir a la prevencién de hechos de corrupcién en la gestion administrativa del Esta-
do. La evaluacién se concentra en tres tipos de riesgo asociados a la visibilidad, la capacidad institucional y las
acciones de control y sancién al interior de los entes territoriales.

3Para mayor informacién revisar el Informe Metodolégico, en el cual se expone en detalle la metodologfa del
Indice y cada unas de las variables que lo integran.
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violencia como variable de analisis de contexto?, cuya finalidad es entender de forma inte-
gral las caracteristicas del territorio.

Ademads, para la operacionalizacién del indice se construy6 una base de datos con
la informacién correspondiente a cada una de las variables en los municipios observados.
De esta forma, los datos de las variables de Desempefio Municipal y Justicia local se to-
maron del DNP y de MinJusticia respectivamente para el afio 2016. Asi mismo, la variable
Participacién electoral corresponde con los niveles de participacién en las tdltimas eleccio-
nes locales (afio 2015). Por ultimo, la variable sobre Estabilidad gubernamental obedece a la
continuidad del mandatario desde el momento de su eleccion. A continuacion, se definiran
cada una de las variables anteriormente mencionadas.

Gréfico 2. Variables del Indice de Gobernabilidad Local
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Con el propésito de operacionalizar las variables anteriormente mencionadas se
estableci6 que cada una de ellas posee el mismo peso, siendo 1 el valor maximo y 0 el valor
minimo posible que puede obtener un municipio. Igualmente este rango de valores co-
rresponderad a las categorias internas de cada variable, es decir, cada elemento del indice se
encuentra expresado en valores de 0 a 1, con el propésito que al sumarse todos los puntajes,
la ponderacién definitiva maxima obtenible por la entidad territorial es 4. La puntuacién
final permite clasificar a los municipios teniendo en cuenta su capacidad de gestién, su
desemperio en la generacion de resultados de desarrollo y su estabilidad gubernamental,
que incide en la continuidad de los planes y politicas territoriales.

Todo lo anterior da lugar a afirmar que el IGL es un indice simple® debido a que
expresa numéricamente el ritmo de crecimiento de cada una de las dimensiones de los
municipios respecto a la medicion final. Cabe anotar que la escala del indice ha sido cons-
truida a partir de la distribucién de los datos de los municipios de la Regién Caribe (197
municipios).

De esta manera, los rangos del IGL se establecieron teniendo en cuenta el pro-
medio y garantizando que los puntos de corte guarden relacién con la centralidad y/o

4Los factores de riesgo por violencia en el territorio constituye una variable de segmentacién de los datos, es
decir, posibilita la diferenciacién municipal con el objetivo de observar el comportamiento del indice a la luz de
dichos factores.

SDefinicién tomada del capitulo 4 del texto Modelos Sociodemograficos: Atlas social de la ciudad de Alicante
denominado “La construccién de los indicadores e indices sociales”.
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dispersion de los datos®. La ponderacién final del indice permite clasificar a los municipios
en cuatro categorias, las cuales son:
BAJO (IGL < 2,01)
MEDIO BAJO (IGL 2,02 - 2,41)
MEDIO ALTO (IGL 2,42 - 2,81)

ALTO (IGL > 2,82)

4. Resultados del indice

En términos generales, el departamento de La Guajira posee en promedio una
gobernabilidad local media baja (IGL = 2,18), lo cual responde a que solo tres de los quin-
ce municipios posee gobernabilidad local media alta, mientras que los doce municipios
restantes se encuentran en categoria medio baja y baja respectivamente (Gréficos 3 y 4).

Grifico 3. Mapa de resultados del Indice de Gobernabilidad Local en La Guajira
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®La medida de dispersién mds comtin es la desviacién estandar, que indica qué tan dispersos estédn los datos
con respecto a la media o promedio. Mientras mayor sea la desviacién estdndar, mayor serd la dispersién de los
datos.
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Grifico 4. Resultados del Indice por municipios’
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Cabe resaltar, que los municipios de Albania y Hatonuevo, con gobernabilidades
medio alta, se ven beneficiados por la explotacién minera realizada por el Cerrejon en es-
ta zona del pais (CAmara de Comercio de la Guajira, 2016), trayendo como resultado que
cerca de la tercera parte de sus ingresos correspondan a regalias, facilitando el recaudo por
instrumentos de ordenamiento territorial y la movilizacién de recursos propios (Fundesa-
rrollo, 2014).

De igual manera, Albania, Hatonuevo y El molino se encuentran entre los seis
municipios con mejores ingresos tributarios de La Guajira, sin embargo, para 2016 el re-
caudo de ingresos propios del departamento disminuyd, consecuencia del descenso del
cobro de las estampillas (Ministerio de Hacienda, 2017). Igualmente la elusién de impues-
tos por parte de comerciantes y el incremento bienes de contrabando mermo las rentas
departamentales (El Heraldo, 2017). Por lo anterior, se puede afirmar que a pesar del po-
tencial fronterizo y minero de estos territorios, los recursos sustraidos de estas actividades
no estdn siendo determinantes para el cierre de brechas socioeconémicas internas que per-
mitan nivelar la situacién frente al resto del pais.

Por otra parte, al observar detalladamente los resultados se puede afirmar que la
variable determinante para la categorizacion de los municipios fue la Medicién de Desem-
pefio Municipal. No obstante, la variable de justicia local contribuyé, segtin los resultados
del indice, a la clasificacién obtenida por los municipios de Albania, Dibulla, Urumita y
Uribia, dado que del total de municipios, estos poseen desempefio bajo en esta variable.

En ese sentido, con respecto a la Medicién de Desempefio Municipal, cuatro mu-
nicipios se ubicaron en categoria media (El Molino, Hatonuevo, Riohacha y Uribia), a ex-
cepcién de Albania con un desempefio municipal alto, mientras que los demdas municipios
se encuentran en categoria baja, consecuencia de que en el componente de gestién, es-
pecificamente en la movilizacién de recursos propios, la implementacién de las directrices

7Para conocer los resultados exactos del Indice para cada uno de los municipios y en cada variable dirigirse al
Anexo 1 ubicado al final del presente Documento de Trabajo.
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de gobierno abierto y el recaudo por instrumento de ordenamiento territorial, la labor de
la administracién ha sido superflua (DNP, 2016). Esta situacién se debe a que no se han
podido superar las barreras o dificultades estructurales que impiden una gestiéon publica
eficiente. Por todo lo anterior, se hace esencial analizar los resultados teniendo en cuenta las
dindmicas territoriales y socioeconémicas de las subregiones que componen esta entidad
territorial.

La Alta Guajira, conformada por los municipios de Maicao, Manaure y Uribia, po-
see gobernabilidad local baja, resultado de una medicién de desempefio municipal igual-
mente baja. Lo anterior responde a que en 2014, estos municipios poseen los mayores indi-
ces de ruralidad dentro del departamento, lo cual acompafiado de altos niveles de pobreza
multidimensional para poblacién rural, (Uribia con 89,35 % Maicao con 84,9 % Manaure
con 90,4 %) (Ramirez, 2018) dificulta el recaudo y disminuye la magnitud del impuesto
predial en las arcas municipales.

Asi mismo, la anterior situacién se encuentra asociada al alto grado de desactua-
lizacién catastral que caracteriza al departamento, lo cual “impide estructurar planes de
ordenamiento territorial sobre la base de una realidad fisica, juridica, y econémica de los
predios que componen el territorio (Martinez, 2018). A su vez, estos municipios presentan
mayor dependencia a las transferencias de la Nacién, que acompafiado del desarrollo de
actividades ilegales como el contrabando de licores, enseres, alimentos y automéviles ro-
bados (Defensoria, 2014), obstaculizan el establecimiento de instituciones politicas fuertes
que legitimen el Estado Colombiano en el norte del territorio.

La Media Guajira, compuesta por Dibulla y Riohacha, presenta igual que la Alta
Guajira, una gobernabilidad baja, no obstante la gestién administrativa de ambos munici-
pios es particularmente diferente, debido a que Riohacha, ciudad capital, posee una Medi-
cién de Desempefio Municipal media, y sus ingresos tributarios son altos en comparacién
con el resto del departamento. No obstante, posee altos porcentajes de pobreza monetaria
y alto riesgo de transparencia (Funcién Publica, 2017), por tanto, estos tultimos resultados,
dan lugar a afirmar que la institucionalidad de la capital de La Guajira es débil e ineficaz.

Esta falta de robustez institucional se evidencia en la destitucién del ex alcalde
Fabio Veldzquez, electo para el periodo 2016-2019, quien se encuentra inhabilitado por 12
afios para ocupar cargos publicos, debido a la malversacion de recursos en la contratacion
del Plan de Alimentacién Escolar (RCN Radio, 2017). Por su parte, el municipio de Dibulla
presenta resultados bajos en las variables de Justicia Local y Medicién de Desempefio Mu-
nicipal evidenciado en los constantes escindalos de corrupcién en materia de planificacion
y construccién de acueductos y manejo de las aguas, o la comisién continta de delitos co-
mo peculado por apropiacion, falsedad en documento ptblico y concierto para delinquir
por parte de funcionarios de la administraciéon municipal (El Heraldo, 2016).

La Baja Guajira, se encuentra integrada por los municipios de Albania, Barrancas,
Distraccién, Fonseca, Hatonuevo, El Molino, La Jagua del Pilar, San Juan del Cesar, Uru-
mita y Villanueva, los cuales en promedio poseen una gobernabilidad local media baja.
Cabe resaltar, que el municipio de Urumita obtuvo resultados negativos en las variables
de Medicién de Desempefio Municipal y Justicia Local, donde se ubica en categoria baja.
No obstante, es importante distinguir aquellos municipios que constituyen esta subregion,
puesto que de todos estos, solo tres se encuentran en categoria media alta (Albania, El
Molino y Hatonuevo) y los seis restantes poseen una gobernabilidad medio baja.

Estos municipios tienen como caracteristicas esenciales que concentran en su ma-
yoria las explotaciones carboniferas y las actividades agropecuarias, lo que da lugar a la
recepcién de ingresos tributarios a sus arcas, sin embargo, estas entidades han desarro-
llado una alta dependencia de las transferencias de la Naciéon (SGP, Fosyga y otros), lo
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anterior se refleja en los porcentajes que estas representan en comparacion con el recaudo
propio, respectivamente las primeras corresponden al 54,7 % en promedio, mientras que el
segundo sélo representa un 8 % del total financiero de las mismas (Fundesarrollo, 2015).

Por otro lado, segtin esta entidad, las finanzas publicas de los municipios de la
subregién de la baja Guajira dependen en gran medida de las regalias, ya que estas “repre-
sentan en municipios como Albania, Barrancas y Hatonuevo més del 60 % de los ingresos
totales” (Fundesarrollo, 2015). El desempefio de los municipios de esta subregion refle-
ja de forma contundente el panorama departamental, puesto que las regalias para 2014
correspondieron al 69 % de los ingresos totales, y los tributarios tinicamente el 6 % (Funde-
sarrollo, 2015).

A partir de lo anterior, se puede afirmar que estos municipios se encuentran en
situacién de pereza fiscal®, lo cual trae como consecuencia el aumento de la disparidad del
desarrollo departamental frente al nacional. A su vez, estas entidades no poseen certifica-
cién para prestar los servicios publicos de educacién, salud, agua potable y saneamiento
basico (El Tiempo, 2017) y, dado que, la gobernacién como entidad encargada de prestar
estos servicios cuando los municipios no estdn capacitados, no ha podido responder de
forma eficiente, ha llevado a que sea el gobierno nacional quien ejecute los recursos con el
fin de satisfacer las necesidades perennes en el departamento de acuerdo con lo dispuesto
en el documento CONPES 3883 de 2017.

Las medidas tomadas por el Gobierno Nacional, dan lugar a aseverar que las ins-
tituciones administrativas del departamento se encuentran en un estado critico. En virtud
de ello, el traslado de competencias a entidades nacionales constituyé una medida nece-
saria, pero no suficiente para la consecucién de una solucién estructural y sostenible, sino
que, dejo entrever la gravedad de la problematica. El hecho de recentralizar” las competen-
cias de la entidad territorial para administrar y ejecutar los recursos destinados a sectores
bésicos para la calidad de vida de la poblacién guajira, no tiene en cuenta que las barreras
que se estan manifestando son estructurales e histéricas, como por ejemplo, la precaria in-
terconexién vial entre el departamento y el resto de la regién caribe, dificultando el acceso
a bienes y servicios publicos, tanto nacionales como regionales que se requieren para la
mejora de la calidad de vida de la poblacién (Bonnet y Wilfried, 2017).

5. Factores de riesgo por violencia

La Guajira tiene como una de sus tradiciones culturales mds arraigadas la tenen-
cia de armas por parte de los clanes indigenas, debido a que en tiempos anteriores las
mismas eran utilizadas como herramientas de defensa ante ataques de otras Rancherias.
No obstante, esta tradicién ha facilitado la inmersién de los clanes en actividades ilegales,
especialmente al negocio ilegal del contrabando, asentdndose las comunidades en zonas
portuarias con el propésito de regular el paso de alimentos, enseres, licores y tabaco dentro
del departamento (FIP, 2014). De igual modo, la insercién en actividades ilegales, como el
narcotrafico ha permitido que muchos de los clanes generen alianza con actores armados
o sino que sean directamente afectados por los mismos, debido a que los puertos esta-
ban concesionados a los carteles del interior del pais, quienes posefan arreglos con tribus
Waytu duefias del territorio en cuestién (FIP, 2014).

8Esta situacién puede entenderse como la renuencia a explotar al méximo el potencial fiscal, la estructura
y el modelo para fiscalizar las rentas. El aumento de la dependencia de los entes territoriales en cuanto a los
recursos asignados por el nivel central, asunto propio del modelo de transferencias y descentralizacién de los
entes territoriales y municipales, permite anticipar que en estas entidades existen problemas de pereza fiscal.
(Caicedo, 2016).
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En el pasado, el arraigo de la insurgencia en del departamento, ha dejado expues-
tos a los pobladores a secuestros, desplazamientos forzados, amenazas, retenciones ilega-
les, pillajes entre otras conductas ilegales que merman la tranquilidad e integridad de los
ciudadanos (Defensoria, 2014). Por lo anterior, se puede afirmar que la posicién geografica
de este ente territorial, acomparfiada por una tradiciéon del accionar ilegal y el abandono
estatal han favorecido la expansion de actores e instituciones insurrectas que socavan la
legitimidad del Estado en esta regién del norte del pais.

En primer lugar, al observar el Grafico 5 se puede afirmar que de los quince muni-
cipios que integran el departamento, diez presentan factores de riesgo por violencia, dentro
de los cuales encontramos a Albania, Barrancas, Fonseca, Manaure, Maicao, Riohacha, Uri-
bia, Dibulla, San Juan del Cesar y Villanueva. Estos municipios muestran una tendencia
generalizada a la baja, debido a que cinco se encuentran, segtn los resultados del indice,
en categoria baja. Sin embargo, de los otros cinco municipios del grupo, cuatro se ubican
en categoria media baja y solo Albania se encuentra en categoria media alta, resultados que
pueden estar asociados a los recursos que recibe el municipio por la explotacién minera.
Una de las variables que mayor contribuye a este resultado es la Medicién de Desempefio
Municipal, en la cual siete de los municipios posee un desempefio bajo, consecuencia de
un componente de gestion igualmente bajo.

Grifico 5. Distribucién de los Resultados del Indice y Factores de Riesgo por Violencia
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1,00

indice de Gobernabilidad Local

0o
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Fuente: Elaboracion propia

Lo anterior puede deberse a que la naturaleza ilegal de gran porcentaje de las rela-
ciones econdémicas del departamento han impedido el desarrollo de instituciones robustas
dirigidas a proveer bienes ptblicos (Duncan y Guerra, 2006). A su vez, gran porcenta-
je de la poblacién se encuentra en estratos bajos y con alto indice de pobreza monetaria
(DNP, 2018), lo que dificulta el pago de impuestos por instrumento territorial. Este hecho,
acompafiado de un catastro desactualizado y de una baja base empresarial registrada como
contribuyente, obstaculiza la recoleccién de recursos propios y aumenta la dependencia de
La Guajira de las transferencias nacionales (Fundesarrollo, 2015).

En segundo lugar, los cinco municipios que no poseen presencia de factores de
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riesgo por violencia (El Molino, Hatonuevo, Distraccién, La Jagua del Pilar y Urumita),
poseen en promedio una gobernabilidad local media, con la excepcién del municipio de
Urumita que presenta baja gobernabilidad local, debido a que sus resultados en la Medi-
cién de Desempefio Municipal y en el Indice de Justicia Local son bajos. Los municipios
de este grupo se caracterizan por tener estabilidad gubernamental y participacién electoral
alta. Sin embargo, al observar la variable de Medicién de Desempefio Municipal se encuen-
tra que sobresalen dos municipios (El Molino y Hatonuevo) con puntaje medio, mientras
que los restantes poseen MDM bajo.

En general, se observa una leve diferencia entre los municipios dependiendo de
la presencia de factores de riesgo asociados a violencia. Por un lado, aquellas entidades
territoriales donde se identifican condiciones de vulnerabilidad y violencia en el territorio
muestran una tendencia a tener resultados menos favorables en las variables del indice.
Por el contrario, los municipios donde no se registran factores generadores de violencia
muestran resultados més alentadores y, en promedio, su puntaje en el indice es mayor.

6. Conclusiones y recomendaciones finales

Teniendo en cuenta las condiciones socioeconémicas y politicas que caracterizan
al departamento de La Guajira y los resultados del Indice de Gobernabilidad se pueden
plantear las siguientes consideraciones:

1) En el caso de la variable de participacién electoral cabe afiadir que su com-
portamiento se ve permeado por riesgos electorales que podrian llegar a menoscabar el
ejercicio democratico. Dichos riesgos son identificados por la MOE teniendo en cuenta el
calendario electoral para los afios 2015 y 2016. De tal modo que, municipios como Maicao,
Uribia y Manaure presentan riesgo por corrupcion y constreiiimiento al sufragante. A su
vez, La Jagua del Pilar, Manaure, Urumita y Barrancas evidencian riesgo, ya sea. por frau-
de electoral y trashumancia o por alteracion de resultados electorales. Lo anterior coloca
en evidencia un contraste entre la alta concurrencia a las urnas y la existencia de riesgo
electoral en algunos municipios de La Guajira.

2) Con respecto a la variable de estabilidad gubernamental se encuentra que, en el
periodo de tiempo estudiado, el tnico municipio que present6 discontinuidad fue Rioha-
cha, toda vez que el alcalde electo para el periodo 2016-2019 fue destituido e inhabilitado
por la Procuraduria General de la Nacién y objeto de una investigacién por presuntas irre-
gularidades en la contratacion del PAE. Sin embargo, se resalta el hecho de que, en el nivel
departamental la situacién se torna méds compleja. En 2016, Oneida Pinto no pudo termi-
nar su primer afio como gobernadora cuando en octubre de ese afio, el Consejo de Estado
anul6 su eleccién y fue inhabilitada por doble militancia (Caracol Radio, 2016). Mas tarde
resultaria investigada por la Fiscalia por presuntas irregularidades en contratos durante su
gestién como alcaldesa del municipio de Albania (RCN Radio, 2017). Un afio més tarde,
Wilmer Mendoza, elegido de manera atipica tras la salida de Pinto fue acusado por la Fis-
calia por presuntas irregularidades electorales y, hace algunos dias, la Corte Suprema lo
encontré culpable de los delitos de cohecho, corrupcién al sufragante, falsedad en docu-
mento y fraude procesal. Estos hechos evidencian la compleja situacién del departamento
en materia de estabilidad politica, afectando asf la continuidad de los planes de desarrollo
y dificultando la ejecucién de las acciones por parte del ente territorial.

3) Ahora bien, “Se requiere construir una institucionalidad que ayude a superar
el rezago social que ha caracterizado al departamento. Estas instituciones deberfan ser ca-
paces de proponer soluciones adaptadas a su territorio.” (Bonet Hahn De Castro, 2017). Lo

11



CENTRO DE PENSAMIENTO @

Investigacion y pedagogia para la construccion de paz

planteado por los autores cobra sentido cuando se observa los altos niveles de fragilidad
institucional que caracterizan al departamento. La construccién de instituciones capaces
de gestionar los recursos e implementar los planes y politicas requiere de dos condiciones
bésicas pero no suficientes. A saber: i) fortalecer y garantizar las herramientas para un efec-
tivo control social sobre los gobernantes sumado a un proceso de formacién de una cultura
politica comprometida con lo ptblico. ii) avanzar en la profesionalizacién de la politica lo-
cal con el objetivo de que liderazgos responsables y capaces contribuyan al mejoramiento
de las practicas politicas y al cumplimiento de los fines del Estado.

4) Sumado al punto anterior, resulta fundamental emprender acciones integra-
les que contribuyan al mejoramiento de las finanzas del departamento. De manera que, el
departamento de La Guajira, ademds del esfuerzo por mejorar sus ingresos propios, de-
be buscar la manera de generar mas recursos no condicionados. En otras palabras, segtin
Zapata (2015), “De no identificar nuevas fuentes de recursos, se puede llegar rdpidamente
al incumplimiento en los giros a algunas entidades como sucedié6 afios atrés, por ejemplo
con la Universidad”. Cabe afiadir, que dadas las condiciones generalizadas de pobreza del
departamento resulta esencial el concurso de todos los actores ptblicos y privados, de ma-
nera que, aprovechando las potencialidades del territorio se logre dinamizar la economia e
incentivar la legalidad.

5) El contexto de postacuerdo representa condiciones propicias para repensar la
forma de construir institucionalidad en estos territorios. Asi pues, la Defensoria del Pue-
blo afirma que teniendo en cuenta el impacto del conflicto en La Guajira, “el escenario del
posconflicto constituye una oportunidad tnica para que —junto con la promocién del desa-
rrollo territorial- se pueda incidir en la solucién de necesidades estructurales que afectan a
La Guajira.” (Defensoria del Pueblo, 2014). Una evidencia de lo anterior es el municipio de
Dibulla, el cual se encuentra priorizado en los Programas de Desarrollo con Enfoque Terri-
torial (PDETs) y se ha visto favorecido con dos programas -PAZa la Experiencia y Manos
a la Obra- que segtn, Blanca Cardona, directora Nacional de Gobernabilidad Democrati-
ca del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD, fomentan el servicio
voluntario y el apoyo a las comunidades mas afectadas por el conflicto. Asi pues, exper-
tos comparten sus conocimientos y buenas practicas a municipios priorizados. De manera
que con la experiencia de académicos o servidores ptublicos interesados en compartir sus
conocimientos se puede construir paz y desarrollo sostenible desde los territorios (Alta
Consejeria para el Posconflicto, 2018).

6) Finalmente, La Guajira posee unas particularidades culturales y sociolégicas
que, de una u otra manera inciden en la configuracién del poder politico local. De modo
que, cualquier iniciativa para generar opciones de mejoramiento de la gobernabilidad en
el departamento debe tener en cuenta los rasgos propios de la idiosincrasia guajira. Ligado
a esto, un requisito fundamental para encontrar e implementar soluciones sostenibles en el
tiempo es desarrollar acuerdos que involucren a los distintos niveles de gobierno, los entes
de control, el sector privado y las comunidades (Bonet Hahn De Castro, 2017).
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Medicion de Indice de . e, indice de FaCt,o res
- N .. Estabilidad Participacion - , | por riesgo
Municipio Desempeiio Justicia Gobernabilidad |Categoria
At Gubernamental Electoral 1=N0
Municipal Local Local
0=SI

Albania 1 0 1 0,75 2,75 Medio 0
Alto

Barrancas 0 05 1 0,75 2,25 Medio 0
bajo

Dibulla 0 0 1 0,75 1,75 Bajo 0

Distraccién 0 05 1 0,75 2,25 Medio 1
bajo

El Molino 05 05 1 0,75 2,75 Medio 1
Alto

Fonseca 0 05 1 0,75 2,25 Medio 0
bajo

Hatonuevo 05 05 1 0,75 2,75 Medio 1
Alto

La ]agua del 0 05 1 0.75 225 Mec.ho 1
Pilar Bajo

Maicao 0 0,5 1 0,5 2 Bajo 0

Manaure 0 0,5 1 0,5 2 Bajo 0

Riohacha 0,5 0,5 0 0,75 1,75 Bajo 0

San Juan del 0 05 1 075 225 Mecfho 0
Cesar bajo

Uribia 0,5 0 1 0,25 1,75 Bajo 0

Urumita 0 0 1 0,75 1,75 Bajo 1

Villanueva 0 05 1 0,75 2,25 Medio 0
bajo

Fuente: Elaboracion propia
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7.2. Anexo 2. Factores de Riesgo por Violencia

Municipio Tipo de riesgo por factores de violencia
Barrancas « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016
« Riesgo medio por arraigo histérico del
paramilitarismo
Fonseca « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016

« Riesgo por presencia de las FARC 2014-2015
« Riesgo por violencia politica y social 2016

Maicao « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016

+ Riesgo medio por arraigo historico del
paramilitarismo

« Riesgo por violencia politica y social 2016

Riohacha « Riesgo por violaciones de DD.HH y DIH 2016
« Riesgo extremo consolidado de violencia 2015

Manaure o Riesgo extremo por coincidencia de factores
indicativos de fraude electoral y violencia 2015

Uribia « Riesgo por violencia politica 2015

« Riesgo extremo por coincidencia de factores
indicativos de fraude electoral y violencia 2015

« Riesgo por presencia de las FARC 2014-2015

Albania « Riesgo por presencia de guerrillas 2015
« Riesgo por presencia de las FARC 2014-2015

Dibulla « Riesgo alto por presencia de bandas de crimen
organizado 2014-2016

San Juan del Cesar « Riesgo medio por arraigo histérico del
paramilitarismo
Villanueva « Riesgo por presencia de las FARC 2014-2015

Fuente: Elaboracion propia con datos del SAT de la Defensoria del Pueblo y los Informes de Riesgo
Electoral de la Mision de Observacion Electoral (MOE)
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